





＊本文受厦门大学公共事务学院２１１“公共 政 策 与 政 府 治 理”项 目、福 建 省 软 科 学 重 点 项 目“福 建 省 自 主 创 新 政 策 体 系 改 进 研




［摘　要］“政策领导权”指贯穿于政策预备、政策 制 定、政 策 执 行 及 政 策 调 整 过 程 中 的 政 策 权 威、政 策 民 主 与 政 策 绩









导权这一政策之 网 的 关 键 纽 结 才 能 拨 开 罩 在 政 策 之 上 的
重重迷雾。换句话说，“政策领导权”是公共政策分析的核
心范畴，也是公共政策系统运行过程的灵魂。其含义指贯















力量；其次，结构上，体现为公共利益层面的 政 策 权 威、社
会情感层面的政 策 民 主 与 公 共 幸 福 层 面 的 政 策 绩 效 三 种
核心领导力量；最后，体系上，体现为政策各主体（提供者、
受益者和管理者）的 协 同 权（整 合 权）、政 策 系 统 的 外 制 权
（调控权）及政策自身的生长权（竞争权），它们在解决政策
问题、控制由政策带来的问题的基础上引领价值、创新观
念。影响政策领 导 权 的 主 要 因 素 有：体 制 与 结 构（包 含 安
全、生产、金融和知识四种结构组成的国家结构性权力）；











和生活质量的提高）不 能“口 惠 而 实 不 至”，它 要 求 每 一 项
政策都要落到实处，同时，政策实施的后果———政策绩效，
无论高低、长 短、正 负，总 会 在 相 对 集 中 的 时 期 内 显 现 出
来，人们对此 感 同 身 受、喜 怒 于 色。评 价 政 策 领 导 权 的 影
响力，政策绩效是其显著的根本的量化指标。没有政策绩
效就没有政 策 权 威 和 政 策 民 主。权 利 化 是 绩 效 化 的 内 在





非均衡发展 加 剧 了 地 方 政 府 现 实 的 领 导 角 色。任 何 单 一
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的自上而下的结 构 调 整 或 制 度 创 设 都 无 法 改 变 政 策 实 践
的本土化领导特性。
（四）二重 化。政 策 主 体 既 有 官 方 的 政 策 活 动 者 又 有
非官方的政策活动者主要包括利益团体、公民、大众传媒








性，政策环境的 改 变（尤 其 是 互 联 网 等 新 闻 媒 体 的 影 响），
这些使得各利益 相 关 者 尤 其 是 体 制 外 政 策 活 动 者 对 政 策
过程的参与 有 了 更 多 的 话 语（包 括 冲 突 话 语）表 达，或 者




应当说，权利化、绩 效 化、属 地 化、二 重 化 与 话 语 化 既
是政策领导权的本质特征，也是其发生学前提。正是这些
特征内在的亲缘 关 系 与 交 互 作 用 决 定 了 政 策 领 导 权 的 生
成机制与运行机理。










是领导权强于 统 治 权。同 时，有 了 强 领 导 权，基 于 硬 力 量
之上的统治权就会退居次要地位。一般地，领导权是由领
导者、追随者及其互动的环境三个要素构成的实际过程，
同时，始终具 有 权 威、民 主 与 绩 效 三 个 纬 度。影 响 领 导 权
的主要因素有：体制与结构；领导群体；领导 对 象；领 导 目
标；领导环境。显 然，一 个 人 不 能 问 领 导 权 的 行 为 主 体 是
谁，但可以 问 一 个 人 是 如 何 通 过 领 导 权 关 联 而 成 为 了 主
体。进一步说，领 导 权 不 是 预 定 静 止 的，而 是 通 过 国 家 与









（霸权），强调的 是 集 体 认 同 的 能 动 的 文 化 权 威，通 常 与 市
民社会、阵地战、文化（意识形态）、知识分子、能动性 等 概




的公共权威———领导权“接 合”（ａｒｔｉｃｕｌａｔｉｏｎ），认 为 评 价 一
种理论或思想的影响力就要看其“话语化”的范围、程度和
水平，通常与全 球 化、市 场、社 会 和 谐、利 益 集 团、偶 然 性、
重构等概 念 相 联。显 然，领 导 权 整 体 性 与 结 构 性 的 转 换
（范式转型）决定于实际使命的转变。［２］




了所谓的从 国 际 到 国 内 的“颠 倒 的 第 二 种 设 想”［３］（ｔｈｅ
Ｓｅｃｏｎｄ　Ｉｍａｇｅ　Ｒｅｖｅｒｓｅｄ）解释模式。换句话说，在市场、国
家与社会三者的 关 系 中，国 家 自 主 性 受 到 社 会（包 括 国 际
社会）和市场（包 括 国 际 市 场）两 方 面 的 挑 战。但 是，好 的
市场效率来源于好的政府结构（制度安排），好的政府结构
产生好的 社 会 治 理。三 者 关 系 中，政 府 公 共 政 策 依 然 是
“关键加入者”。恩 格 斯 在《论 权 威》一 文 中 指 出：“问 题 是
靠权威来解决 的。”［４］没 有 权 威 的 政 策 运 行 既 不 真 实 也 不







税收等的能力；协 商 能 力———在 政 府 和 市 场、利 益 集 团 之
间的协调合 作 能 力；创 新 能 力）。从 领 导 权 高 度 透 析 政 策
内在的运行机理、揭示其深层的现实矛盾、提升其良性运




际运用中寻 找。同 时，研 究 理 论 也 是 为 了 解 决 实 际 问 题。
住房问题正是当下重要的民生问题，也是经典的跨领域的
公共议题。显然，住 房 政 策 属 社 会 性 公 共 政 策 范 畴，体 现
的是政府 的 基 本 住 房 保 障 职 能 和 政 策 的 社 会 公 正 目 标。
我国自１９９８年房改后逐步确立了商品房市场和保障性住






















施是正确的，应从积极的方面去理解、接受；同 时，强 调 有
了问责目标才能对地方政府形成制约和动力，让土地财政
风气收敛，房价才能降下来。反对方（部分市民、部分专家
与大部分开发商）认 为 房 价 由 市 场 决 定，用 行 政 手 段 镇 压
房价短期可 能 有 效 果 但 长 期 会 带 来 报 复 性 反 弹。主 张 保
障房广覆盖并调整其战略目标，尽快使拥有城市不动产的
人口大比例地超过没有城市不动产的人口。
（二）政策 调 控 权（政 策 内 领 导 权）之 争———正 式（官
方）政策权威 之 争。显 然，中 央 政 府 与 地 方 政 府 之 间 的 住
房政策博弈并非层级间简单的问责与反问责、反土地财政
与土地财政之争，而是财政分权下权利本位与绩效本位背
后的城市发展权 与 政 治 发 展 权（权 威 耦 合）之 争。在 政 策
执行与市场调节双区域化下，地方政府通常通过为市场效
率提供即时性的 支 持 系 统 来 获 取 城 市 发 展 与 政 治 发 展 的
双重目标。某种意义上看，正式（官方）政策权威的耦合意





（官方）政策权 威 与 非 正 式（非 官 方）政 策 权 威 之 争。指 政
策内外间相关利益主体通过多种途径（媒介）就政策目标、
政策偏好、政策公 开（包 括 相 关 信 息 的 发 布）、政 策 话 语 的
合作博弈（中央政府———市民；城市政府———开发商企业）
与非合作 博 弈（中 央 政 府———城 市 政 府；中 央 政 府———开
发商企业）的整合。表面上看，它煽开了新的政策激情，塑
造了新的 政 策 偏 好 和 政 策 同 盟（城 市 政 府———开 发 商 企
业———银行金融 系 统———房 产 中 介 企 业），引 发 了 一 定 程
度的国内经济和政策危机，甚至削弱了政府对宏观经济政
策的控制。但潜 藏 其 背 后 的 是 政 策 领 导 权 的 互 动 交 融 与
协同创新的诉求。
这里，诸种领导 权 之 争 的 背 后 凸 显 其 民 主、权 威 与 绩
效层面的相关缺陷：
（一）政策民 主（政 策 话 语）的 非 理 性———政 策 话 语 引
导权的缺失。显然，政策民主与政策话语之间并非简单的
正向关系。住房 政 策 话 语 的 非 理 性 主 要 表 现 为 民 众 叹 房







长速度和居民住 房 支 付 能 力 合 理 确 定 本 地 区 年 度 新 建 住
房价格控制 目 标 并 于 一 季 度 向 社 会 公 布。但 实 际 上 仅 零
星几个城市 清 晰 表 达 了 当 年 房 价 调 控 目 标。因 为 房 价 控
制目标定高了中央不满意，定低了完不成指标将被约谈甚
至问责。因此各地都不愿抢先公布，都等着观察别的城市













通过与社会建立 稳 定 的 沟 通 渠 道（如 税 务 系 统、金 融 系 统
等）来达到目的的能力。
（四）政策权利（政策责任）的不完整———政策生长权





城中村。但目前 只 有 重 庆、厦 门、泉 州 等 少 数 城 市 开 始 认
真考虑包括 农 民 工 在 内 的 新 增 就 业 人 口 的 居 住 问 题。全
国各城市地方政 府 的 各 类 社 会 保 障 性 住 房 的 提 供 对 象 一









政策调控执 行 主 体 的 主 导 作 用。完 善 政 策 调 控 决 策 主 体
（国务院及其职能部门）与 执 行 主 体（地 方 政 府）之 间 的 权








效。非决策（Ｎｏｎ－ｄｅｃｉｓｉｏｎ）［９］，指 权 力 运 行 的 隐 性 方 式，
公共政策
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美国学者巴 卡 拉 克（Ｐ．Ｂａｃｈｒａｃｈ）和 巴 拉 兹（Ｍ．Ｂａｒａｔｚ）于

















一的公共实践品格［１０］，又内含权利、权威与权 力 三 位 一 体
的公共权力 品 格，两 者 共 同 催 生 并 凸 现 了 从 权 力 转 向 社
会、从管理转向服务、从单向问责转向协同创新的权威、民









ｓｉｓ． Ｂｅｉｊｉｎｇ： Ｃｈｉｎａ Ｒｅｎｍｉｎ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｐｒｅｓｓ，
２００３．ｐ４９．
［２］陈 炳 辉．从 政 治 领 导 权、意 识 形 态 领 导 权 到 话 语 领 导


































［１０］列 宁 全 集 （第 ５５ 卷）［Ｍ］．北 京：人 民 出 版 社，
１９９０．１８３．
Ｃｏｌｌｅｃｔｅｄ　Ｗｏｒｋｓ　ｏｆ　Ｌｉｅ　Ｎｉｎｇ （Ｖｏｌ．５５）．Ｂｅｉｊｉｎｇ：
Ｔｈｅ　Ｐｅｏｐｌｅ’ｓ　Ｐｒｅｓｓ，１９９０．ｐ１８３．
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